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drs. m.J. fraanje is senior adviseur bij de raad voor het openbaar bestuur. Prof. dr. m. herwe-
ijer is directeur van de noordelijke rekenkamer en bijzonder hoogleraar bestuurskunde aan de 
radboud Universiteit nijmegen. 
1 Inleiding: probleemstelling, begripsomschrijving en leeswijzer 
het tweede kabinet-rutte gaat de komende jaren opnieuw taken van het rijk en de 
provincie decentraliseren naar gemeenten. dit is een voortzetting van in 2002 inge-
zet beleid. de eerste twee kabinetten-Balkenende gaven gemeenten de verantwoor-
delijkheid voor de uitvoering van de nieuwe wet werk en bijstand (wwb) en later 
de wet maatschappelijke ondersteuning (wmo). dit waren majeure taakdecentrali-
saties die gemeenten noopten tot een bezinning op de vraag in hoeverre zij in staat 
waren (zelfstandig) uitvoering te geven aan deze nieuwe taken. die bezinning 
leidde enerzijds tot tal van gemeentelijke fusies en daarmee tot een verdere afname 
van het aantal gemeenten in nederland van 496 in 2002 tot 408 in 2013. ander-
zijds zagen we afgelopen decennium een keur aan nieuwe en innovatieve vormen 
van samenwerking ontstaan.1
de aanstaande grote drie decentralisaties gaan niet gepaard met de vraag of gemeen-
ten hun taken wel aan kunnen; politiek is die vraag immers al beantwoord door de 
stelling in het regeerakkoord dat gemeenten van minimaal honderdduizend inwo-
ners nodig zijn om voldoende massa te creëren. minister Plasterk heeft die stelling 
inmiddels genuanceerd: de ondergrens van honderdduizend inwoners is een per-
spectief voor de lange termijn en niet het einddoel voor deze kabinetsperiode. om 
er zeker van te zijn dat gemeenten de aankomende decentralisaties per 1 januari 
2014 (Participatiewet) en 2015 ( Jeugdzorg) wel adequaat kunnen opvangen, wor-
den gemeenten wel verplicht intensief samen te werken. 
daarmee is voorlopig de angel uit het debat over de omvang en bestuurskracht van 
gemeenten, en vooral de relatie tussen die twee. Pleidooien voor lokale herindelin-
gen gaan altijd gepaard met emotionele debatten over de vermeende teloorgang van 
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zelfstandigheid, burgernabij bestuur en democratische betrokkenheid van bewo-
ners. het is precies die weerzin tegen schaalvergroting die een ongekende creativi-
teit heeft losgemaakt in gemeenteland bij het vinden van vormen van samenwer-
king die wel de beoogde slagkracht van gemeenten versterken, maar tegelijk de 
voorziene nadelen van schaalvergroting helpen voorkomen. dit artikel wil onder-
zoeken in hoeverre intergemeentelijke samenwerking daadwerkelijk leidt tot een 
verbetering van de zogenoemde bestuurskracht en tegelijk burgernabij bestuur kan 
behouden. 
het is van belang te benadrukken dat wij onderscheid maken tussen intergemeen-
telijke en regionale samenwerking. onder intergemeentelijke samenwerking ver-
staan wij een vrijwillige samenwerking van gemeenten die gericht is op het verster-
ken van de lokale bestuurskracht van eerst en vooral de afzonderlijke deelnemende 
gemeenten. daarbij kan als neveneffect het voordeel optreden dat de regionale 
slagkracht wordt versterkt. regionale samenwerking daarentegen richt zich eerst en 
vooral op de aanpak van bovenlokale opgaven, zoals dat bijvoorbeeld bij de stadsre-
gio’s het geval is. 
Bestuurskracht: kwaliteit, kwetsbaarheid, kosten en democratische legitimiteit 
Behoud of vergroting van de bestuurskracht is vaak het uiteindelijke doel van de 
meeste samenwerkingsverbanden en gemeentelijke fusies. het lastige daarbij is dat 
het begrip bestuurskracht weinig eenduidig is. waar komt het begrip vandaan en 
met welke betekenis wordt het begrip gehanteerd? 
In het eerste onderzoek naar gemeentelijke herindeling werd het begrip bestuurs-
kracht geïntroduceerd (derksen e.a., 1987). daarbij ging het om de vraag in hoe-
verre de gemeente na de organisatorische ingreep in staat was om de zelf gekozen 
(autonome) en door de wetgever opgelegde (medebewinds)taken naar behoren te 
vervullen binnen de gestelde randvoorwaarden. tot die randvoorwaarden behoren 
uiteraard het beschikbare budget (afkomstig uit het eigen belastinggebied, de alge-
mene en de specifieke uitkeringen), de bevoegdheden en het juridisch kader waar-
onder de mate waarin de lokale democratie (de plaatselijke wilsvorming) de ruimte 
krijgt. 
ook in latere onderzoeken naar de effecten van herindeling is het begrip bestuurs-
kracht gebruikt als een soort samenvattend, overkoepelend begrip voor de beleids-
prestatie voor en na de organisatieverandering. een onderzoek van toonen cum 
suis verbinden aan het begrip bestuurskracht meerdere aspecten zoals het niveau 
van dienstverlening, de kwaliteit van het democratisch functioneren, de mate 
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waarin een bijdrage wordt geleverd aan het regionale (intergemeentelijke) bestuur 
en enkele aspecten die de financiële situatie van de gemeente aangaan (toonen e.a., 
1998). 
korsten cum suis onderscheiden een brede en enge definitie van het bestuurs-
krachtbegrip. In beide definities wordt bestuurskracht omschreven als: het vermo-
gen van gemeenten om hun maatschappelijke en bestuurlijke opgaven te realiseren. 
In de enge definitie wordt met de gemeente eerst en vooral het gemeentebestuur 
bedoeld. In de brede definitie is de gemeente het geheel van de lokale gemeen-
schappen in samenwerking met hun gemeentebestuur (korsten e.a., 2007: 36 e.v.). 
hier is vooral de brede definitie relevant omdat de eigenheid van de lokale gemeen-
schappen vaak als argument vóór intergemeentelijke samenwerking en tegen 
gemeentelijke herindeling wordt gebruikt. het gevoel bestaat dat de lokale identi-
teit beter geborgd is wanneer een gemeente samenwerkt dan wanneer die samen-
gaat met een buurgemeente. 
Uit een studie van adviesbureau BmC blijkt dat gemeenten met samenwerking 
onder meer beogen de kosten te drukken, de kwaliteit te verhogen en de kwetsbaar-
heid te verminderen, en tegelijkertijd enige mate van autonomie en zelfstandigheid 
te behouden. (BmC, 2009: 19) 
voor dit artikel richten wij onze aandacht op deze drie “k’s”: kosten, kwaliteit en 
kwetsbaarheid. daarnaast beoordelen wij in hoeverre de autonomie uitdrukking 
krijgt in burgernabij bestuur en de mogelijkheid om via heldere verantwoordingslij-
nen democratische legitimiteit te organiseren. 
Aanpak en leeswijzer 
In de vraag die dit artikel centraal staat, ligt de veronderstelling besloten dat 
gemeentelijke herindeling tot gevolg heeft dat de bestuurskracht toeneemt maar de 
democratische betrokkenheid afneemt als gevolg van de toegenomen afstand tussen 
burger en bestuur. In de eerstvolgende paragraaf zal die veronderstelling worden 
getoetst door een overzicht te geven van de effecten van herindeling zoals die in 
diverse onderzoek naar voren komen. 
voordat we vervolgens onderzoeken wat de de effecten van intergemeentelijke 
samenwerking zijn, bekijken we eerst welke vormen van samenwerking er zijn. we 
kunnen immers geen generieke uitspraken doen over de effecten van samenwerking 
an sich; daarvoor zijn de verschijningvormen te divers. daarom introduceren we in 
paragraaf 3 een typologie van drie samenwerkingsvormen: netwerksamenwerking, 
matrixsamenwerking en ambtelijke integratie. In paragraaf 4 toetsen we bij elke 
samenwerkingsvorm de effecten op de drie k’s en de vormgeving van de democrati-
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sche verantwoording. daartoe hebben we zeven cases geselecteerd: één netwerksa-
menwerking, twee verbanden van matrixsamenwerking en vier verschillende voor-
beelden van ambtelijke integratie. daarbij baseren we ons op de uitkomsten en 
conclusies van het onderzoek dat andere auteurs deden naar de zeven cases voor de 
door ons geredigeerde bundel Samen werken aan bestuurskracht (2011). In de vijfde 
en concluderende paragraaf formuleren we een antwoord op de centrale vraag. 
2 Opbrengsten van herindeling 
voorstanders van gemeentelijke schaalvergroting verwachten een verbeterde 
bestuurskracht, tegenstanders vrezen de toegenomen afstand tussen bewoners en 
bestuur en daarmee een grotere apathie van de inwoners voor de lokale politiek. 
maar kloppen deze aannames wel? voor het antwoord op deze vraag gaan wij te 
rade bij vier omvangrijke onderzoeken naar de effecten van gemeentelijke herinde-
ling. halverwege de jaren negentig deed een team van de groningse universiteit 
uitgebreid onderzoek naar de effecten van herindelingen in de provincie gronin-
gen. Zij evalueerden daarvoor de uitkomsten van drie gemeentelijke fusies (Berg-
huis e.a., 1995). enkele jaren later hield een onderzoeksteam onder leiding van de 
leidse wetenschapper theo toonen 124 herindelingen uit de periode 1982-1995 
tegen het licht (toonen e.a., 1998). het onderzoeksbureau B&a mocht begin deze 
eeuw de resultaten van de in 1998 geëffectueerde herindelingen in drenthe inzich-
telijk maken (B&a groep, 2002). In 2008 mochten wij zelf voor de provincie 
Zuid-holland een onderzoek uitvoeren naar de effecten van zeven gemeentelijke 
herindelingen (fraanje e.a. 2008; Beerepoot e.a., 2009). de uitkomsten van dat 
onderzoek toetsen wij op kwaliteit, kwetsbaarheid en democratische betrokken-
heid.2 de kosten hebben wij hier buiten beschouwing gelaten, omdat diverse 
onderzoeken bij herhaling hebben aangetoond dat herindelingen geen kostenbe-
sparing opleveren (allers & geertsema, 2012). 
Minder kwetsbaar en meer kwaliteit 
de groningse herindelingen hebben geleid tot een minder kwetsbaar ambtelijk 
apparaat: het aantal ‘eenmanszaakjes’ blijkt verminderd waardoor er meer mogelijk-
heden zijn om taken van elkaar over te nemen bij ziekte, vakantie of vertrek (Berg-
huis e.a., 1995: 156-158). het onderzoeksteam van toonen komt daarenboven tot 
de conclusie dat de professionaliteit, kwaliteit en het strategisch vermogen van de 
ambtelijke organisatie zijn toenemen (toonen e.a., 1998: 120). In ons Zuid-hol-
landse onderzoek vroegen we in een uitgebreide enquête naar het oordeel van 
bestuurders, politici en ambtenaren. Zij stellen dat de nieuw gevormde gemeente 
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na een herindeling aanzienlijk aan bestuurskracht wint. de professionaliteit van het 
ambtelijke apparaat is toegenomen en de kwetsbaarheid van gemeentelijke organi-
satie voor ziekte of andersoortige uitval is minder geworden. Bovendien is de effec-
tiviteit van het beleid van de gemeente verbeterd. gemeenten zijn na een herinde-
ling beter in staat grootschalige opgaven te realiseren. de strategische denkkracht 
en het vermogen om grote strategische besluiten te nemen, nemen toe. verder is 
ook de positie van de heringedeelde gemeenten in de regio en in verhouding tot 
mede-overheden sterk verbeterd. Zij zijn een meer gelijkwaardige samenwerkings-
partner voor buurgemeenten en de provincie en een sterkere gesprekspartner voor 
het rijk. In gemeenschappelijke regelingen hebben de nieuwe gemeenten naar eigen 
zeggen een steviger vinger in de pap (fraanje e.a., 2008: 55-57). 
ook vanuit drenthe worden een toename van strategische vermogens en vermin-
derde kwetsbaarheid van de ambtelijke organisatie gerapporteerd. de B&a groep 
plaatst dat wel in een belangrijk perspectief: overgangseffecten na de herindeling 
maken dat de kwalteitsverbeteringen weliswaar op papier zijn gerealiseerd, maar 
nog niet volledig zijn geëffectueerd. kortom: op termijn valt op het terrein van de 
kwaliteit en de professionaliteit winst te boeken, maar de integratie van verschil-
lende ambtelijke organisaties en besturen zorgt voor een tijdelijke dip die allesbe-
halve een kwaliteitsverbetering tot gevolg heeft (B&a groep, 2002: 7). 
volgens toonen is niet of nauwelijks sprake van een positief effect van de fusie op 
de kwaliteit van het bestuur (toonen e.a., 1998: 120). ook uit het groningse en 
drentse onderzoek blijkt dat de volksvertegenwoordigers de schaalsprong moeilijk 
vinden. de B&a groep meldt vanuit drenthe dat “raadsleden nog erg (lijken) te 
worstelen met de betekenis van de nieuwe schaal van de gemeente in relatie tot de 
eigen taak” (B&a groep, 2002: 33). In tegenstelling tot de andere onderzoeken 
constateren de respondenten in Zuid-holland bij het gemeentebestuur wel verbete-
ringen, waarmee ze voor een deel zichzelf een pluim geven. Zij menen dat de kwali-
teit van de wethouders stijgt en de raad beter in staat is het college te controleren. 
de burgemeester kan zich beter focussen op één van zijn kerntaken, de portefeuille 
openbare orde (fraanje e.a., 1998: 48-51). 
ten aanzien van de bestuurskracht kunnen we al met al concluderen dat de kwets-
baarheid van de ambtelijke organisaties vermindert en de professionaliteit en kwali-
teit juist toenemen. 
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Burger nabij bestuur en democratische betrokkenheid 
om de afstand tussen burger en bestuur te onderzoeken, vergeleken Berghuis cum 
suis, toonen cum suis en ondergetekenden in Zuid-holland de opkomst bij lokale 
verkiezingen voor en na de gemeentelijke herindelingen. In alle drie de onderzoe-
ken is sprake van een forse afname van de opkomst bij de eerste verkiezingen voor 
de gemeenteraad van de net opgerichte gemeente. dat is overigens goed verklaar-
baar, want die verkiezingen vinden meestal in november plaats, een aantal weken 
voor de wettelijke effectuering van de fusie per 1 januari. Ze missen dus de lande-
lijke aandacht van reguliere gemeenteraadsverkiezingen in maart als (vrijwel) alle 
gemeenten gelijktijdig naar de stembus gaan. we zien bij de daaropvolgende eerste 
reguliere raadverkiezingen een licht herstel in de opkomst, maar de oude percenta-
ges van de voormalige gemeenten worden na een herindeling niet meer gehaald 
(Berghuis e.a., 1995: 92-93). toonen en zijn team verklaren de opkomstdaling van-
uit de algehele dalende opkomst bij verkiezingen (toonen e.a., 1998: 113 en 121). 
de cijfers in Zuid-holland laten daarentegen zien dat de daling na de onderzochte 
gemeentelijke fusies groter is dan de landelijk gemiddelde daling (fraanje e.a., 
1998: 20-24). kortom, een herindeling leidt er op langere termijn toe dat het 
opkomstpercentage bij reguliere raadsverkiezingen daalt. 
de respondenten in het grootschalige onderzoek van toonen cum suis herkennen 
“het effect van een verminderde betrokkenheid en participatie van de burger ten 
gevolge van herindelingen” (toonen e.a., 1998: 121). de Zuid-hollandse respon-
denten geven aan dat inwoners na een herindeling minder vertrouwen in hun 
gemeente hebben. ook oordelen zij dat de zakelijkheid van het contact tussen bur-
gers en gemeente is toegenomen. dat vertaalt zich onder meer in de afgenomen 
regelmaat van het contact tussen wethouder en individuele burgers (fraanje e.a., 
1998: 16-20). het onderzoeksteam van toonen rapporteert daarbij dat sommige 
gemeentelijke functionarissen, met name de burgemeester, de verzakelijking in de 
politieke verhoudingen positief beoordelen. Zij spreken van een toename van de 
‘procedurele kwaliteit’ van het besluitvormingsproces en duiden de verschuiving 
van participatie naar representatie in de lokale democratie positief (toonen e.a., 
1998: 121). de B&a groep ziet in drenthe een vergelijkbaar verschil in waarde-
ring van de toegenomen zakelijkheid tussen gemeentebestuur en de gemeenschap. 
enquêtes onder burgers en gemeentelijke functionarissen laten zien dat beide groe-
pen een toename van de afstand tussen bestuur en inwoners zien, zowel letterlijk 
(het gemeentehuis is nu gesitueerd in een ander dorp tien kilometer verderop) als 
figuurlijk (de verhoudingen zijn verzakelijkt). samengevat kan worden gesteld dat 
ambtenaren en het bestuur voordelen zien in de toegenomen afstand, terwijl bewo-
ners er moeite mee hebben (B&a groep, 2002: 23-28). 
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Conclusie: de paradox van de herindeling 
op het eerste gezicht lijkt iedereen beter te worden van een herindeling. de ambte-
lijke organisatie wordt professioneler en minder kwetsbaar, de gemeente wint aan 
belang in de regio en – heel fijn voor de bewoners - de dienstverlening krijgt een 
stevige impuls. die zelfde bewoners ervaren echter ook een toename van de afstand 
tot hun gemeentebestuur. de respondenten in het Zuid-hollandse onderzoek 
geven aan dat zij verwachten dat het vertrouwen van de inwoners in hun nieuwe 
gemeente afneemt. de opkomstcijfers bij de lokale verkiezingen bevestigen het 
bange vermoeden van de respondenten dat de betrokkenheid van de inwoners bij 
hun gemeente afneemt. hier ontstaat een paradox: bestuur en ambtelijke organisa-
tie professionaliseren en verbeteren, maar de inwoners nemen het niet waar omdat 
hun interesse voor en betrokkenheid bij de lokale politiek afnemen. 
de conclusie kan aldus luiden dat zowel de geharnaste voorstanders als ook de 
tegenstanders van herindelingen gelijk hebben. de laatsten moeten erkennen dat 
heringedeelde gemeenten op termijn aan bestuurskracht winnen, terwijl protago-
nisten moeten toegeven dat de afname van de interesse bij burgers in de lokale poli-
tiek zorgwekkend is. dat roept de vraag op of het mogelijk is om door ambtelijke 
samenwerking te bewerkstelligen dat de bestuurskracht verbetert zonder dat de 
afstand tussen burgers en bestuurders wordt vergroot. 
3 Modellen van intergemeentelijke samenwerking 
Intergemeentelijke samenwerking kent in nederland inmiddels een lange geschie-
denis. de wet gemeenschappelijke regeling (wgr) geeft gemeenten een juridisch 
kader om op publiekrechtelijke basis met elkaar gemeenschappelijke taken op te 
pakken.3 vorig decennium zijn gemeenten op zoek gegaan naar alternatieve vor-
men van samenwerking buiten de wgr om omdat zij de wgr als een te strak keurs-
lijf ervoeren. gemeenten willen samenwerkingsvormen die enerzijds de slagkracht 
en doelmatigheid van de gemeente verbetert, maar tegelijkertijd de gemeente speel-
ruimte geeft om zelfstandig keuzes te maken. daarbij kijken gemeenten nieuwsgie-
rig naar elkaar en tegelijkertijd (her-)vormen ze afgekeken modellen naar hun eigen 
context en situatie. 
het bekendste alternatief voor de wgr staat bekend als de seta-constructie. 
seta-staat voor ‘samen en toch apart’. dit model is ontwikkeld door een werk-
groep van gemeentebestuurders met als voorzitter arno korsten, emeritus hoogle-
raar bestuurskunde van de open Universiteit te heerlen (korsten e.a., 2002 ; kor-
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sten e.a., 2006). de gemeenteraden, colleges van b&w en de burgemeesters van de 
deelnemende gemeenten blijven gewoon functioneren, terwijl de ambtelijke appa-
raten worden samengevoegd in een facilitair bedrijf. het ambtelijk apparaat werkt 
voor de opdrachtgevende gemeentebesturen, die het politieke primaat hebben over 
de ambtenaren. dit brengt met zich mee dat het ambtelijke apparaat voor afzon-
derlijke delen van de taakuitoefening verantwoording verschuldigd is aan meerdere 
colleges van b&w. 
het ingewikkelde is dat veel samenwerkingsvormen inmiddels onder de noemer 
van het seta-model worden geschaard, ook als volgens de oorspronkelijke 
beschrijving van de bedenkers daar op af te dingen valt. daarmee is het seta-
model onvoldoende onderscheidend meer om de verschillende samenwerkingsvor-
men te kunnen ordenen. we zullen op zoek moeten gaan naar een alternatieve 
indeling. 
Bij het opzetten van een nieuwe indeling van samenwerkingsmodellen, staat de 
vraag centraal: welk aspect maak je leidend? een mogelijkheid is om de taakvelden 
van een samenwerking centraal te stellen. een intergemeentelijke samenwerking 
kan in de eerste plaats gericht zijn op het gezamenlijk uitvoeren van de zoge-
noemde PIOFACH-taken: personeel, informatie, organisatie, financiën, automati-
sering, communicatie en huisvesting. een tweede taakveld ligt bij de uitvoering van 
diverse gemeentelijke taken, zoals het ophalen en afvoeren van afval, de inning van 
de onroerendzaakbelasting (ozb) en de uitgifte van vergunningen. een derde en 
laatste taakveld betreft de inhoud en strategie op beleidsvelden waar gemeenten 
enige beleidsvrijheid hebben. vaak gaat het bij strategisch-inhoudelijke samenwer-
king om opgaven die het belang van de eigen gemeentegrens overstijgen. voor aan-
vang van de samenwerking moeten gemeenten daarom goed nadenken hoe ze de 
besluitvorming vorm geven. overigens is de grens tussen uitvoerende en strate-
gisch-inhoudelijke samenwerking niet met een duidelijke lijn te trekken. de prak-
tijk leert namelijk dat de gezamenlijke uitvoering van een lokale taak als vanzelf 
leidt tot strategische vraagstukken. 
de taakvelden waarop gemeenten samenwerken zeggen niets over de wijze waarop 
zij hun samenwerking vormgeven. voor de gezamenlijke uitvoering van lokale 
taken kunnen zij een nieuwe uitvoeringsorganisatie opzetten, maar zij kunnen er 
ook voor kiezen dat iedere deelnemende gemeente zich in één van die taken specia-
liseert. taakvelden leiden aldus niet tot een precieze definiëring. 
wat kunnen we dan wel als uitgangspunt nemen?4 als de samenwerking wordt 
opgezet met als doel de bestuurskracht van de individuele gemeenten te versterken, 
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kunnen we voor de indeling kijken naar hoe met de ambtelijke organisatie wordt 
omgegaan, omdat die – naast de veerkracht van de gemeenschappen (vB & vgs, 
2008) - in belangrijke mate de bestuurskracht van gemeenten bepaalt. aldus komen 
we tot drie hoofdvormen. 
het netwerkmodel is een lichte vorm van samenwerking. ambtenaren blijven in 
de eigen organisatie, maar werken wel structureel samen om schaalvoordelen te rea-
liseren. het delen van kennis is hierbij belangrijk. dat kan via de vorming van amb-
telijke, intergemeentelijke werkgroepen rond een beleidsthema of vraagstuk. daar-
bij is het mogelijk om personeel uit te wisselen om kennis over te brengen, dan wel 
te delen. 
In het matrixmodel nemen de samenwerkende gemeenten elk één of meerdere 
taakvelden of beleidsterreinen voor hun rekening en voeren die voor alle deelne-
mende gemeenten uit. gemeente a heeft bijvoorbeeld de sociale dienst die alle 
taken op het gebied van werk en inkomen doet voor de andere gemeenten, 
gemeente B doet alle onderwijszaken en gemeente C neemt de belastingheffing 
voor het gehele gebied voor haar rekening. meestal treden alle medewerkers uit een 
bepaalde sector in dienst van één bepaalde gemeente, of zij worden daar naar toe 
gedetacheerd. er is sprake van integratie en specialisatie. 
Bij het integratiemodel voegen de samenwerkende gemeenten het grootste deel 
van hun ambtelijke apparaat samen in één nieuwe afzonderlijke organisatie-een-
heid, die op contractbasis diensten verleent aan de deelnemende gemeentebesturen. 
medewerkers uit deze gemeenten worden overgeheveld naar de nieuwe organisatie 
of worden daar naar toe gedetacheerd. Binnen dit model figeren twee varianten: 
die van de gelijke inbreng waarbij gemeenten in min of meer gelijke mate hun men-
sen expertise inbrengen, en de variant van de grote broer waarbij een of meerdere 
gemeenten hun ambtelijke organisatie goeddeels onderbrengen bij een grotere 
gemeente die vervolgens ook diensten gaat verrichten voor die gemeente(n). wan-
neer gemeenten kiezen voor een lichtere vorm, door bijvoorbeeld niet hun gehele 
takenpakket maar slechts een deel daarvan bij een grote gemeente onder te bren-
gen, toont dit model grote gelijkenis met het model van de gastheergemeente dat 
het Platform middelgrote gemeenten samen met adviesbureau BmC heeft ont-
wikkeld (schilder & lieveld, 2011). 
de onderliggende dimensie bij deze drie modellen is de mate waarin de rechtsposi-
tie van de betrokken gemeenteambtenaren verandert. In het ene uiterste blijven zij 
gewoon in dienst bij de eigen gemeente en werken ook primair voor die gemeente 
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(netwerkmodel). In het andere uiterste komen zij te werken voor een nieuwe amb-
telijke organisatie die taken verricht voor verschillende gemeenten (ambtelijke inte-
gratie). 
4 Opbrengsten van samenwerking 
hiervoor betoogden wij dat mensen die voor opschaling door herindeling pleiten, 
gelijk hebben als zij stellen dat grotere gemeenten minder kwetsbaar zijn, aan amb-
telijke capaciteit en kwaliteit winnen en bovendien een sterkere positie ten opzichte 
van andere overheden innemen. tegelijk hebben de sceptici gelijk als zij stellen dat 
herindeling de afstand (letterlijk en figuurlijk) tussen bewoners en het lokale 
bestuur tot kan vergroten. het voordeel van intergemeentelijk samenwerken zou 
nu juist zijn dat de voordelen (meer bestuurskracht) worden gerealiseerd zonder 
dat de nadelen (vergroting afstand burger en bestuur) zich voordoen. Bij interge-
meentelijke samenwerking behoudt een gemeente immers haar eigenstandige posi-
tie met haar eigen gemeenteraad en college van b&w. Is die veronderstelling waar? 
heb je met samenwerking wel de voordelen maar niet de nadelen van herindeling? 
kortom: is intergemeentelijke samenwerking een goed alternatief voor herinde-
ling? 
om dit te onderzoeken selecteerden wij voor iedere samenwerkingsvorm mnimaal 
één praktijkcasus. de gemeenten stadskanaal, vlagtwedde en Bellingwedde (Bsv-
samenwerking) hebben een netwerksamenwerking opgezet. de middelsee-
gemeenten en vijf gemeenten in de krimpenerwaard (k5) werk(t)en samen in een 
matrixconstructie. als het voorbeeld voor een ambtelijke integratie met gelijke 
inbreng konden wij uiteraard niet om de Bel-combinatie (Blaricum, 9100 inwo-
ners; eemnes, 8900 inwoners en laren, 11.000 inwoners) heen. daarnaast bekeken 
we de drie gemeenten die onder de vlag van de waard samenwerkten. deze ambte-
lijke integratie met gelijke inbreng heeft inmiddels een vervolg gekregen in een per 
1 januari 2013 geëffectueerde herindeling. voor de ambtelijke integratie met de 
grote broer was ten Boer even onvermijdelijk als de Bel. losser is het voorbeeld 
van een gemeente die een deel van haar taken heeft uitbesteed aan grote broer 
enschede.5 
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Ambtelijke integratie met gelijke inbreng BEL-gemeenten
De Waard
Ambtelijke integratie met de grote broer Ten Boer/Groningen 
Losser/Enschede 
we hebben geen bestuurskrachtonderzoek verricht bij deze gemeenten. wel zijn 
bestaande zelfevaluaties en beschikbaar rekenkameronderzoek geraadpleegd. In 
deze paragraaf nemen we vier aspecten van bestuurskracht onder de loep: vermin-
deren van kwetsbaarheid, het vergroten van de kwaliteit, de kosten en het democra-
tisch functioneren van een gemeente. 
Kwetsbaarheid en kwaliteit 
kleinere gemeenten zijn op meerdere vlakken kwetsbaar in hun ambtelijke organi-
satie. In de eerste plaats missen zij vaak specialisten. medewerkers moeten vaak 
meerdere beleidsterreinen beheren. dat belemmert hen om zich tot ware deskundi-
gen te ontwikkelen die steeds snel en innovatief op nieuwe ontwikkelingen kunnen 
inspringen. daarnaast geldt dat veel ambtenaren op hun beleidsterrein in de eigen 
organisatie geen gelijkwaardige evenknie hebben. als zij ziek worden of op vakan-
tie zijn, is er geen collega die de dossiers moeiteloos kan overnemen. wanneer 
gemeenten met samenwerking hun kwetsbaarheid willen verminderen, beogen ze 
dus de kwaliteit en deskundigheid binnen de ambtelijke organisatie te verbreden en 
daarmee ook de risico’s bij uitval te verminderen. 
de casussen laten zien dat hier bij samenwerking veel winst is te behalen. vooral de 
gemeenten die kiezen voor ambtelijke integratie weten hun kwetsbaarheid terug te 
brengen. Bij integratie met gelijke inbreng (Bel, de waard) stappen de ambtena-
ren over naar een nieuwe organisatie en treffen daar nieuwe collega’s vanuit de 
andere samenwerkende gemeenten. Ze zijn niet meer de enige die zich met een 
bepaalde portefeuille bezighouden en krijgen collega’s naast zich met wie ze kun-
nen sparren en overleggen. afwezigheid kan nu gemakkelijk worden opgevangen. 
als de ambtelijke organisatie integreert met een grote broer (ten Boer, losser) zien 
we hetzelfde gebeuren, met dat verschil dat die nieuwe collega’s nu afkomstig zijn 
uit de grote buurgemeenten (groningen, enschede). Uit deze voorbeelden van 
ambtelijke integratie komen bovendien positieve berichten over hogere kwaliteit 
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van de dienstverlening aan de bewoners, als ook een verbetering van de kwaliteit 
van de ambtelijke organisatie. 
ook bij matrixsamenwerking kan de kwetsbaarheid verminderen en de kwaliteit 
verbeteren, maar daar staat wel een belangrijk aandachtspunt tegenover dat bij 
ambtelijke integratie niet speelt. de k5-gemeenten rapporteren een verbetering 
van de kwaliteit en een vermindering van de kwetsbaarheid. Uiteraard hebben zij 
geen nieuwe (ambtelijke) organisatie opgericht zoals bij sommige vormen van amb-
telijke integratie, maar zij werven wel gezamenlijk personeel. daarbij is een compli-
cerende factor dat de deelnemende gemeenten verschillen in omvang en daarom 
een ander loongebouw hebben. dat kan scheve gezichten opleveren bij de (deels 
gedetachteerde) ambtenaren die met elkaar op één werkplek moeten samenwerken. 
de k5-gemeenten hebben daarom wel de andere arbeidsvoorwaarden zoveel als 
mogelijk gelijk geschakeld. 
met netwerksamenwerking is het lastiger om verminderde kwetsbaarheid en verbe-
terde kwaliteit te realiseren. de gemeenten in de Bsv-samenwerking maken 
gebruik van elkaars kennis en capaciteit en zeggen nu eenvoudiger uitval van capa-
citeit te kunnen opvangen. maar dat vraagt door de netwerkvorm meer inspanning 
en is geen automatische winstpakker zoals bij ambtelijke integratie. 
Kosten 
niet bij elke vorm van intergemeentelijke samenwerking was het besparen op de 
kosten een primair doel. er is ook reden om op dit punt – net als bij herindelingen 
- niet altijd hoge verwachtingen te hebben. het opzetten van effectieve samenwer-
king vraagt aanvankelijk vooral om investeringen in tijd, energie, aandacht, afstem-
ming en mensen: de kost gaat hier voor de baat uit. een andere drempel voor kos-
tenreductie bij samenwerking is dat met de professionaliteit en kwaliteit vaak ook 
het ambitieniveau toeneemt. Bij een herindeling wordt het kwaliteitsniveau van de 
best presterende gemeente de norm voor de nieuwe gemeente (fraanje e.a., 2008). 
dat werkt bij een intergemeentelijke samenwerking vaak niet anders. dat betekent 
dat in de samenwerking de andere gemeenten een tandje bij moeten zetten, wat 
meer geld kost. 
Uiteraard zijn er mogelijkheden om efficiencywinst te boeken. gezamenlijke 
inkoop of het samen aanbesteden van bijvoorbeeld de ICt of het leerlingenvervoer 
(Bsv, middelsee, k5) levert een directe reductie van de kosten op. de mate waarin 
de kosten kunnen worden teruggebracht, is ook afhankelijk van de gekozen samen-
werkingsvorm. Bij netwerksamenwerking is het bereiken van een kostenreductie 
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geen voor de handliggende doelstelling. de deelnemende gemeenten behouden 
immers hun ambtenaren en die gaan door de samenwerking ook vaker overleggen 
en reizen. wel kan door netwerksamenwerking worden bespaard op externe 
inhuur. 
op voorhand mag je verwachten dat in een matrixsamenwerking meer winst te 
behalen valt door efficiënter te werken, maar de twee casussen laten geen besparing 
zien. de rekenkamer van de middelsee-gemeenten rapporteert dat het gezamen-
lijke handhavingsbureau niet tot kostenreductie heeft geleid, terwijl in de krimpe-
nerwaard de weinig doorzichtige besluitvorming met een onderscheid tussen ope-
rationele en strategische taken noopt tot veel afstemming en daarom weinig 
efficiencywinst oplevert. 
het opzetten van een ambtelijke integratie met gelijke inbreng waarbij feitelijk een 
nieuwe organisatie wordt opgebouwd (Bel, de waard), kent behoorlijke aanloop-
kosten door de externe advisering, de opvang van mogelijke boventalligheid, het 
vervullen van de vele vacatures en andere reorganisatiekosten (zoals het organiseren 
van tijdelijke huisvesting). Bij de eerste tussenevaluatie van het Bel-model blijkt 
dat een te sterke focus op besparingen ertoe heeft geleid dat er te weinig beleidsre-
gisseurs waren aangesteld. dit had een negatieve invloed op het functioneren van 
het samenwerkingsmodel. In de waard is een lening afgesloten om de frictiekosten 
te kunnen dragen. die lening zal komende jaren worden afgelost met de gelden die 
een net heringedeelde gemeente extra uit het gemeentefonds ontvangt (van der 
Zwan, 2011). 
ambtelijke integratie met een grote broer levert wel snelle en structurele winst op. 
voor zowel ten Boer als losser was kostenbesparing ook een expliciet doel van de 
overheveling van (een deel van) het takenpakket naar de grote broer. In beide geval-
len is het personeelsbudget aanzienlijk teruggebracht door met de taken ook amb-
tenaren over te dragen aan de grote buurgemeente.In beide gemeenten is ook een 
aanzienlijke besparing gerealiseerd. 
het geld blijkt overigens een heikel discussiepunt in de samenwerking. de vragen 
‘wie draait voor welke kosten op?’ en ‘wie mag bij kostenbesparing vangen?’ staan 
daarbij centraal. hier is feitelijk sprake van een toedelingsvraagstuk. we zien in de 
casusbeschrijvingen terug dat de toedeling van de kosten in de k5-samenwerking 
vaak een struikelblok is gebleken. de verschillen in de reiskostenvergoedingen voor 
de medewerkers bleken zelfs een bottleneck te vormen. Bij ambtelijke integratie lijkt 
op het eerste gezicht een helder geformuleerde dienstverleningsovereenkomst 
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afdoende. de vroege initiators van intergemeentelijke samenwerking hebben in de 
loop der jaren hun afspraken over de financiën moeten actualiseren (ten Boer). 
losser en enschede daarentegen, wellicht wijs geworden door de ervaringen in 
andere gemeenten, hebben de afspraken over kosten en opbrengsten zeer gedetail-
leerd in hun onderlinge afspraken vastgelegd. 
al met al moeten we de verbeterde bestuurskracht door intergemeentelijke samen-
werking vooral zoeken in vermindering van de kwetsbaarheid en verbetering van de 
kwaliteit van de ambtelijke organisatie en daarmee ook in de producten en diensten 
die zij leveren. een directe besparing van de kosten is alleen te boeken door de 
inkoop en aanbesteding gezamenlijk te organiseren en door als kleine gemeenten 
ambtelijk te integreren met een grote broer. 
Nabijheid en democratische legitimiteit 
de gemeentebesturen in ons onderzoek kiezen heel bewust voor intergemeentelijke 
samenwerking, omdat zij vinden dat zij zo als zelfstandige gemeente gemakkelijker 
de nabijheid van bestuur voor hun bewoners kunnen organiseren. een zelfstandige 
gemeente behoudt immers – in tegenstelling tot een gemeente die opgaat in een 
nieuw, groter geheel – zijn eigen gemeenteraad en college. tegelijkertijd is het voor 
raad en college lastig de zeggenschap en controle, kortom: de democratische 
invloed te borgen wanneer een gemeente veel en intensief samenwerkt met andere 
gemeenten. Zie hier de paradox tussen nabijheid en democratische invloed: nabij-
heid is eenvoudiger te organiseren bij kleinere, zelfstandige gemeenten, terwijl de 
democratische invloed gemakkelijker is te borgen in een grotere, heringedeelde 
gemeente. 
het controleren en kaderstellen worden voor de gemeenteraad vooral lastig wan-
neer een gemeente verschillende samenwerkingspartners heeft, de samenwerkings-
vorm daarbij per taak verschilt en als de besluitvormingsstructuur weinig doorzich-
tig is. daarbij spreekt vooral het voorbeeld van de krimpenerwaard tot de 
verbeelding. de vijf samenwerkende k5-gemeenten hebben in hun gemeenschap-
pelijke regeling voor de besluitvorming rond operationele taken een andere proce-
dure vastgelegd dan voor strategische taken. dit onderscheid in besluitvormings-
processen heeft niet bijgedragen aan een succesvolle samenwerking. een ander 
voorbeeld is de strategie van de gemeente losser om de samenwerkingsterreinen te 
verdelen over meerdere partners. het beperkt heel bewust de speelruimte als losser 
onverhoopt toch voor een fusiepartner moet kiezen. maar voor nu maakt deze stra-
tegie van risicospreiding het voor de gemeenteraad lastig zijn controlerende taak uit 
te voeren. 
·· 72 ··
Bestuurswetenschappen ·· № 3 ·· 2013
 Innoveren In samenwerkIng: een alternatIef voor herIndelIng?
wanneer de samenwerkingvorm eenduidig is vormgegeven en alle taken bij één 
werkorganisatie zijn neergelegd, heeft de democratische invloeduitoefening niet of 
nauwelijks te lijden onder de samenwerking. daarbij springen uiteraard ten Boer 
en de Bel-gemeenten in het oog. de colleges en raden van deze gemeenten heb-
ben immers in hun beleidsregisseurs en in de gemeente groningen respectievelijk 
de Bel-Combinatie als opdrachtnemer duidelijke aanspreekpunten voor hun wen-
sen en grieven. In ten Boer blijken de ambtelijk verantwoordelijken van de 
gemeente groningen niet altijd even goed aanspreekbaar voor bewoners in ten 
Boer of missen soms het gevoel of de kennis over de lokale context in ten Boer. dat 
wekt ergernis en verwarring, maar hier blijkt tegelijk het grote voordeel dat ten 
Boer een zelfstandige gemeente is gebleven. de gefrustreerde bewoners hebben 
namelijk hun eigen, gemakkelijk benaderbare raadsleden waar zij hun beklag kun-
nen doen. die kunnen daarop het college aanspreken, waarna de zogenoemde 
beleidsregisseurs in de clinch mogen met hun tegenspelers bij de gemeente gronin-
gen. wanneer ten Boer een buitenwijk van de gemeente groningen zou zijn 
geworden, zou de irritatie over onbereikbaarheid of onwetendheid van groningse 
ambtenaren veel minder gemakkelijk de politieke agenda hebben bereikt. het nut 
en het belang van de ombudsfunctie van de ‘eigen’ raadsleden mag zeker in deze 
context niet worden onderschat. 
5 Conclusie: samenwerking als tussenstap of alternatief ? 
hoewel intergemeentelijke samenwerking op termijn vrijwel altijd verbetering van 
de bestuurskracht oplevert, laten de besproken casussen zien dat samenwerking niet 
per definitie een blijvend alternatief voor herindeling is. het lijkt erop dat alleen 
ten Boer en de Bel-Combinatie blijvertjes zijn. wat maakt hun samenwerking 
duurzaam, terwijl andere vormen van samenwerking slechts succesvol zijn als tus-
senstap naar een intensievere samenwerkingsvorm of zelfs herindeling? 
een lichte vorm van samenwerking zoals in een netwerkconstructie lijkt als belang-
rijke functie te hebben dat partners aan elkaar wennen en eventueel bestaand wan-
trouwen kunnen wegnemen. voor de Bsv-gemeenten was de belangrijkste winst 
van deze lichte samenwerking niet zozeer directe verbetering in de bestuurskracht, 
maar het scheppen van vertrouwen als aanloop naar verdere stappen. 
de vijf gemeenten in de krimpenerwaard begonnen ook ooit met netwerksamen-
werking, maar hebben die na verloop van tijd omgezet naar matrixsamenwerking. 
ook dat lijkt geen eindstation te zijn. de vier middelsee-gemeenten zijn zelf best 
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tevreden met hun matrixsamenwerking. hier komt de impuls tot verandering 
vooral van buiten. nog voordat het tweede kabinet-rutte de kat de bel aanbond 
met zijn voorstel voor gemeenten met minimaal honderd duizend inwoners, had de 
provincie friesland al vraagtekens geplaatst bij deze samenwerking. 
Bij de besproken voorbeelden van ambtelijke integratie met gelijke inbreng is het 
verschil tussen de Bel-Combinatie en de waard opmerkelijk. de drie gemeenten 
in de eerste samenwerking houden vast aan hun intensieve samenwerking, terwijl 
de tweede samenwerking een opstap is gebleken naar de vorming van de nieuwe 
gemeente molenwaard. hoe is dat verschil te verklaren? een eerste verklaring kan 
zijn dat de drie Bel-gemeenten hun samenwerking vooral zijn aangegaan om hun 
eigen bestuurskracht te versterken; er zijn nauwelijks bovenlokale opgaven die de 
drie gemeenten nu gezamenlijk oppakken. de drie de waard-gemeenten daarente-
gen moeten niet alleen hun eigen bestuurskracht verbeteren, maar ook enkele regi-
onale thema’s oppakken. daarnaast is een belangrijk verschil dat in Blaricum, eem-
nes en laren de colleges, gemeenteraden en de bestuursondersteuning elk hun 
eigen standplaats hielden. In graafstroom, liesveld en nieuw-lekkerland vestig-
den hun equivalenten zich in een gezamenlijk kantoor in Bleskensgraaf. wanneer 
de burgemeesters en wethouders bij elkaar op de gang zitten en elke dinsdag geza-
menlijk vergaderen, dringt als vanzelf de vraag zich op wat nog de meerwaarde van 
ambtelijke integratie is boven bestuurlijke herindeling. 
de casussen ten Boer en losser betreffen allebei voorbeelden van ambtelijke inte-
gratie met een grote broer en beide gemeenten hebben samenwerking gezocht 
omdat ze koste wat kost zelfstandig willen blijven. ten Boer heeft al zijn taken bij 
de ambtelijke organisatie van groningen neergelegd, terwijl losser slechts voor een 
deel daarvan de gemeente enschede inhuurt. ondanks enkele knelpunten over-
heerst in ten Boer de tevredenheid over de samenwerking met de dienstverlening 
door groningen en is vorig jaar een nieuwe dienstverleningsovereenkomst afgeslo-
ten voor de jaren vanaf 2013. losser staat net aan het begin van de samenwerking 
met enschede op enkele deelgebieden. voor de korte termijn is vooral de vraag rele-
vant of de versnippering aan samenwerkingsverbanden voor deze twentse 
gemeente goed zal blijken te werken. 
het duurzame karakter van de Bel-Combinatie en de ten Boer-constructie ligt 
besloten in de volledige taakoverdracht en daarmee de duidelijkheid voor college 
en raad waar ze moeten zijn om te controleren en bij te sturen. Ze hebben één en 
het zelfde adres waar het geld naar toe moet gaan en waarvoor als tegenprestatie 
taken worden uitgevoerd. daarmee is ook meteen duidelijk waar ze nieuwe wensen 
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of eventuele klachten kunnen neerleggen. dat maakt dat ten Boer, Blaricum, eem-
nes en laren directe zeggenschap en controle over hun taken en bevoegdheden 
houden. die eenduidigheid en duidelijkheid is bij lichtere samenwerkingsvormen 
minder vanzelfsprekend. Bij een netwerk- en matrixconstructie vraagt de vormge-
ving van de democratische invloedsuitoefening blijvende aandacht. daarbij spelen 
vragen als: hoe houden gemeenteraden invloed en controle op voor hen belangrijke 
beleidsterreinen en hoe ga je in de algemene en dagelijkse besturen van gemeen-
schappelijke regelingen om met minderheden? wil je werken met een meerderheid 
van de helft plus één, of vind je het ook belangrijk dat minderheden niet met een 
kater achterblijven als het samenwerkingsverband een richting opgaat die één 
gemeente niet wenst? 
ambtelijke integratie is aldus de samenwerkingsvorm waar wél de voordelen van 
een herindeling kunnen worden behaald, maar het nadeel van vergroting van de 
afstand tussen burger en bestuur achterwege blijft. Bovendien heeft deze intensieve 
samenwerkingsvorm in vergelijking tot de lichtere vormen als belangrijk voordeel 
dat de democratische verantwoordingslijnen helder en eenduiding zijn. samenwer-
ken via ambtelijke integratie is daarmee een reëel alternatief voor herindeling. 
de vraag voor de nabije toekomst is of gemeenten van provincies en het rijk de 
ruimte krijgen om verder ervaring op te doen met intergemeentelijke samenwer-
king. als dat het geval is zullen nieuwe vormen van samenwerking ongetwijfeld 
hun intrede doen en ontstaat een lappendeken van samenwerkingsverbanden en –
constructies. differentiatie in vorm, zeggenschap en uitkomst van beleid zal een 
onontkoombaar gevolg zijn. dat zal menig uniformiteit- en blauwdrukdenker een 
doorn in het oog zijn. eenheid in de bestuurlijke inrichting geeft in ieder geval de 
haagse beleidsmakers meer overzicht en duidelijkheid, maar is funest voor de crea-
tiviteit. In die zin is voor de komende jaren de verdere decentralisatie van nieuw 
beleid naar gemeenten en provincies een lakmoesproef: zal het kabinet-rutte ook 
differentiatie in samenwerkingsvormen toestaan en daarmee verdere innovatie in 
het openbaar bestuur stimuleren? 
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Noten
1  een alternatief voor herindeling of samenwerking is de noodzaak voor versterking van 
bestuurskracht te ontlopen door taakdifferentiatie die mogelijk maakt dat niet alle gemeenten de 
zelfde taak hoeven uit te voeren. de provincie fryslân neemt dan bijvoorbeeld voor een kleine 
gemeente als ameland enkele taken over. de mogelijkheden daarvoor zijn nu beperkt (fraanje, 
2009).
2  het is belangrijk te beseffen dat de vier onderzoeken een periode van bijna twintig jaar beslaan. 
herindelingen in de jaren tachtig kenden een geheel andere schaal en context dan herindelingen 
aan het einde van de jaren negentig of het begin van de jaren nul. de onderzochte herindelingen 
in het groningse onderzoek betroffen gemeenten van drie à vier duizend inwoners die een 
schaalsprong maakten naar ruim tienduizend inwoners. In drenthe ging het alweer om een 
volgende stap naar gemeenten van ruim twintigduizend inwoners. In Zuid-holland maakten 
enkele gemeenten aan het begin van deze eeuw al weer een volgende schaalsprong naar 
gemiddeld vijftigduizend inwoners. 
3  gemeenten werken ook wel op privaatrechtelijke basis met elkaar samen. die vorm van 
samenwerking is geen onderwerp van dit artikel. 
4  In zijn boek samen sterker (2010) presenteert stan van de laar een nieuwe indeling van 
samenwerkingsvormen. voor een argumentatie waarom wij zijn driedeling niet sluitend vinden, 
verwijzen wij naar samen werken aan bestuurskracht (herweijer & fraanje, 2011: 24- 25).
5  Zie voor uitgebreide beschrijvingen van genoemde casussen de hoofdstukken 3 tot en met 9 in 
samen werken aan bestuurskracht (herweijer & fraanje, 2011). 
